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Inlichtingenplichten en verschoningsgronden
S.A.J. Munneke, Inlichtingenplichten en verschoningsgronden in het staats-
recht
Diss. Groningen, promotores
prof. mr. D.J. Elzinga en prof.
mr. A.H.M. Dölle, Deventer:
Kluwer 2006, 361 p., ISBN
9013036678.
In dit omvangrijke proefschrift on-
derzoekt Munneke de samenhang
tussen de verschillende inlichtingen-
plichten en verschoningsgronden in
de relatie tussen bestuursambten en
vertegenwoordigende ambten, zowel
op centraal als op decentraal niveau.
Daarbij komen algemene inlichtin-
genplichten aan de orde, zoals vervat
in art. 68 Gw en art. 169 Gemeente-
wet, maar ook inlichtingenplichten
opgrondvandeWetopdeparlemen-
taire enquête, en bijzondere (actieve)
inlichtingenplichten, zoals opgeno-
men in art. 100 Gw. Voorts be-
spreekt Munneke ‘inlichtingenrela-
ties’ die niet uitdrukkelijk in de
Grondwet of wet zijn vastgelegd.
Art. 42 Gw vormt hiervan een
voorbeeld.Het onderzoek richt zich
in het bijzonder opmogelijke afstem-
mingsproblemen tussen de diverse
inlichtingenplichten. Kern van het
onderzoek vormt niet zozeer een
analyse van allerlei staatsrechtelijke
inlichtingenplichten, maar veeleer
het verband tussen inlichtingenplich-
ten en daaraan gekoppelde verscho-
ningsgronden. De probleemstelling
van het onderzoek is tegen deze
achtergrond: ‘Wat is de functie en
betekenis van de in staatsrechtelijke
inlichtingenrelaties voorkomende
verschoningsgronden enhoe verhou-
den deze staatsrechtelijke inlichtin-
genrelaties en verschoningsgronden
zich tot elkaar?’ (p. 9).
VoordatMunneke de staatsrechtelij-
ke inlichtingenplichten en verscho-
ningsgronden ter hand neemt, be-
spreekt hij allereerst, in hoofdstuk
2, kort het verschoningsrecht in het
burgerlijk en strafprocesrecht. Het
verschoningsrecht is in deze rechts-
gebieden een uitzondering op de
verplichting om te getuigen voor de
rechter. Het uitzonderingskarakter
is de essentie van het verschonings-
recht. In die zin kan dat uitzonde-
ringskarakter als uitgangspunt die-
nen voor de analyse van de staats-
rechtelijke inlichtingenplichten en
verschoningsgronden.
Art. 68 Gw bevat onmiskenbaar de
belangrijkste staatsrechtelijke inlich-
tingenplicht. Munneke geeft in
hoofdstuk 3 van zijn dissertatie een
uitvoerige analyse van de grondwets-
geschiedenis en systematiek van deze
algemene inlichtingenplicht vanmi-
nisters en staatssecretarissen jegens
de kamers der Staten-Generaal.
Munneke concludeert dat er oor-
spronkelijk geen direct verbandwas
tussen de introductie van de (politie-
ke) ministeriële verantwoordelijk-
heid (art. 42 Gw) en de invoering
van het parlementair inlichtingen-
recht (art. 68 Gw). De inlichtingen-
plicht werd niet geïntroduceerd als
een uitwerking van de ministeriële
verantwoordelijkheid. Deze conclu-
sie is in de daaropvolgende beschou-
wingen over de betekenis van art. 68
Gw en art. 42 Gw van belang voor
demateriële afbakening van de reik-
wijdte van art. 68Gw. In het bijzon-
der is de vraag aan de orde of de
reikwijdte van deministeriële inlich-
tingenplicht ex art. 68 Gw bepaald
wordt door de omvang van deminis-
teriële verantwoordelijkheid ex art.
42 Gw. Strekt de inlichtingenplicht
zich slechts uit tot de uitoefening
van bevoegdheden van minister
conform de omvang van deministe-
riële verantwoordelijkheid, of ziet
deze inlichtingenplicht ook op het
verstrekken van (feitelijke) inlichtin-
gen, zonder dat sprake is van uitoefe-
ning van een bevoegdheid door de
minister?Munneke verdedigt laatst-
genoemde visie, waarop aan het slot
van deze boekbespreking wordt in-
gegaan.
De relatie tussen art. 68 Gw en art.
42Gw vormt overigens niet het eni-
ge belangrijke vraagstuk datMunne-
ke in dit hoofdstuk aan de orde stelt.
Andere relevante aspecten, zoals de
zogeheten praktijk van de ‘natuurlij-
ke belemmeringen’ om de kamer te
informeren en de keuze tussen infor-
matieverstrekking aan de kamer of
aan een kamercommissie, worden
eveneens ter sprake gebracht.
De verschoningsgrond ‘het belang
van de staat’ van art. 68Gwkomt na
de bespreking van de inlichtingen-
plicht in hoofdstuk 4 afzonderlijk
aan bod.Munnekewijst eerst op het
gebruik van het begrip ‘belang van
de staat’ in het algemeen in diverse
wetten. Daaruit blijkt dat het begrip
een specifieke betekenis heeft die
direct verbonden is met de nationale
veiligheid en de veiligheid van de
onderdanen, het voortbestaan van
de staat en het optreden van de staat
in het internationale verkeer. Bij het
belang van de staat gaat het dus in
het algemeen om belangen die de
staat in de kern raken. Aanvankelijk
had het belang van de staat in art. 68
Gw eveneens deze betekenis, maar
in de loop der jaren is dit begrip in
de context van art. 68 Gw sterk ver-
waterd. Een duidelijk vaststaande
betekenis vanwat onder staatsbelang
te rekenen is, ontbreekt tegenwoor-
dig geheel. Terecht overweegtMun-
neke dat het belang van de staat als
verschoningsgrond van art. 68 Gw
zijn functie als toetsingsnormgroten-
deels heeft verloren: ‘iets is een be-
lang van de staat omdat de inlichtin-
genweigering gerechtvaardigd is,
zonder dat het belang van de staat
zelf de maatstaf daarvoor geeft’, zo
merkt Munneke op (p. 112). In de
staatkundige praktijk en in de doctri-
ne worden nochtans van oudsher
pogingen ondernomen om ‘het be-
lang van de staat’ te definiëren door
min of meer concrete deelbelangen
te omschrijven die tot het staatsbe-
lang gerekend kunnenworden.Deze
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‘rijtjes’ van deelbelangen zijn veelal
ontleend aan voorbeelden uit de
parlementaire geschiedenis.De enige
jaren geleden verschenen notitie van
deMinister van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties over de reik-
wijdte van art. 68 Gw (Kamerstuk-
ken II 2001/02, 28.362) biedt zo’n
(actueel) overzicht van deelbelangen
in het kader van de verschonings-
grond van art. 68 Gw. Te denken
valt aan de veiligheid van de staat,
de eenheid van de kroon, de buiten-
landse betrekkingen,financiële belan-
gen, de bescherming van de persoon-
lijke levenssfeer en gegevens betref-
fende intern beraad. Terecht oor-
deeltMunneke bij de bespreking van
al deze deelbelangen kritisch over
deze benadering van ‘het belang van
de staat’. Het uitzonderingskarakter
van de verschoningsgrond verdwijnt
op dezewijze uit beeld. De bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer
als deelbelang van het belang van de
staat illustreert wat dat betreft tref-
fend dat het belang van de staat zijn
inhoudelijk normerende werking
grotendeels heeft verloren (p. 133).
Private belangen behoren niet onder
het per definitie publieke belang
voor de staat te worden gebracht.
In essentie betoogtMunneke vervol-
gens dat het noodzakelijk is aan het
belang van de staat daadwerkelijk
een bepaalde inhoud te geven. Niet
alleen is het belang van de staat per
definitie een publiek belang, ook
wordt daarmee uitgedrukt dat spra-
kemoet zijn van zeer zwaarwegende
fundamentele normen.Deze benade-
ring sluit beter aan op het uitzonde-
ringskarakter van de verschonings-
grond, en doet beter recht aan de
strekking van de ministeriële inlich-
tingenplicht jegens de kamers der
Staten-Generaal. Munneke wijst er
voorts op dat bij sommige deelbelan-
gen, zoals de bescherming van de
persoonlijke levenssfeer, niet zozeer
de vraag aan de orde is of inlichtin-
gen geweigerdmoetenworden,maar
veeleer of inlichtingen openbaar dan
wel vertrouwelijk verstrekt dienen
teworden. In dergelijke gevallen kan
een beroep op het belang van de
staat achterwegeblijven.Debeschou-
wingen van Munneke over de ver-
schoningsgrond van art. 68 Gw in
relatie tot de aard en inhoud van het
parlementaire inlichtingenrecht ma-
ken duidelijk dat de bestaande
praktijk van ‘deelbelangen’ in de
context van het belang van de staat
niet voldoet aan het uitzonderingska-
rakter van de verschoningsgrond.
Terecht pleit Munneke voor een be-
zinning op ‘belang van de staat’ als
(zelfstandige) toetsingsnorm, almoet
hierbij worden aangetekend dat hij
zelf niet tot een duidelijke inhoude-
lijke afbakening van het begrip
komt.
Bij de behandeling van de verscho-
ningsgrond van art. 68 Gw staat
Munneke tevens stil bij de Wet
openbaarheid van bestuur (Wob).
Hij benadrukt terecht dat hetwezen-
lijke verschil tussen art. 68 Gw en
de Wob voorop moet blijven staan.
Ook de zogeheten ‘zwijgovereen-
komsten’ – onder andere uit de zaak
Mink K. – komen aan de orde.
Munneke overweegt dat inlichtingen
in beginsel niet aan het parlement
onthouden mogen worden met een
beroep op de door de staat gesloten
overeenkomstmet een derde. Slechts
wanneer die overeenkomst daadwer-
kelijk betrekking zou hebben op een
belang van de staat, is er een gerecht-
vaardigde grond om inlichtingen te
weigeren. Het bestaan van de over-
eenkomst brengt als zodanig nog
geen belang van de staat mee (p.
158).
De hoofdstukken 3 en 4 behandelen,
denk ik, de belangrijkste aspecten
van de onderzoeksvraag. In de daar-
op volgende hoofdstukkenbespreekt
Munneke uitvoerig nog enkele ande-
re inlichtingenplichten en verscho-
ningsgronden. In hoofdstuk 5behan-
delt hij ‘actieve’ inlichtingenplichten
jegens het parlement, waarbij met
name te denken valt aan de inlichtin-
genplicht van de regering jegens de
kamer omtrent de inzet van de
krijgsmacht (art. 100Gw), de inlich-
tingenplicht van de Minister van
Justitie over een aanwijzing van het
OM in de zin van art. 128 Wet RO,
en de inlichtingenplicht jegens de
kamers op grond van de Wet op de
inlichtingen- en veiligheidsdiensten
2002.Hoewel sprake is van zelfstan-
dige inlichtingenplichten, wijst
Munneke op de nauwe samenhang
met de inlichtingenplicht van art. 68
Gw.
In hoofdstuk 6 en 7 bespreektMun-
neke de decentrale inlichtingenplich-
ten en verschoningsgronden, alsme-
de de verschoningsgronden en het
recht van parlementaire enquête.
Munneke volstaat ook in deze
hoofdstukken niet met een bondige
en puntige bespreking van de proble-
matiek. Uitvoerig en nauwgezet be-
schrijft hij de betreffende inlichtin-
genplichten en verschoningsgron-
den. In dat opzicht biedt het proef-
schrift van Munneke een nuttig na-
slagwerk, al is het geheel als disserta-
tie mijns inziens nogal omslachtig
en te uitgebreid. Het onderzoek is
ietwat uit de hand gelopen. Het
voert te ver de veelheid van onder-
werpen die in de hoofdstukken 6 en
7 besproken zijn, hier voor het
voetlicht te brengen.
Nog een laatste opmerking over de
verhouding tussen art. 68Gw en art.
42 Gw. Hiervoor werd vastgesteld
dat Munneke de (ruime) opvatting
verdedigt dat de ministeriële inlich-
tingenplicht ook bestaat ten aanzien
van die onderwerpen die niet onder
deministeriële verantwoordelijkheid
vallen. Hij beroept zich daarbij ten
eerste ophet oorspronkelijke ontbre-
ken van een koppeling tussen art. 68
en 42 Gw bij de Grondwetsherzie-
ning van 1848. Dat moge zo zijn, bij
de grondwetsherziening van 1983 –
de vaststelling van de huidige art. 42
en 68 – is die koppeling nadrukkelijk
wel gelegd. De regering overwoog
dat deministeriële verantwoordelijk-
heid een grondwettelijke uitwerking
vindt in art. 68.De verantwoordings-
plicht houdt primair een inlichtingen-
plicht jegens de kamers in (Kamer-
stukken II 1976/77, 14.225 nr. 3, p.
3). Daarmee ontvalt het belangrijkste
argument van Munneke om uit te
gaan van een ‘ruimere’ inlichtingen-
plicht.Daarnaast overweegtMunne-
ke dat aan de Grondwettelijke be-
voegdheden van de Staten-Generaal
ten grondslag ligt ‘… dat de Staten-
Generaal op de een of andere wijze
betrokken zijn bij de zaken die Ne-
derland raken en die voor hetNeder-
landse volk van belang kunnen zijn.
Het is deze vage norm van goede
parlementaire taakvervulling die het
aanknopingspunt vormt voor de af-
bakening en uitleg van art. 68 Gw’
(p. 84).Het inlichtingenrecht van de
kamers/kamerleden strekt zich tegen
deze achtergrond ook uit tot infor-
matie over zaken waarvoor geen
ministeriële verantwoordelijkheid
bestaat.
Mijns inziens verlaat Munneke hier
helaas het pad van zijn onderzoek
betreffende een systematische inter-
pretatie van de betreffende grond-
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wetsbepalingen. Hij bedenkt uit het
niets een vage norm die grondslag
moet zijn van de reikwijdte van de
inlichtingenplicht van art. 68 Gw.
Het is echter ‘not done’ om zonder
enig duidelijk aanknopingspunt in
het positieve constitutionele recht –
en in strijd met de grondwetgever
van 1983! – op deze wijze een uitleg
te geven over de reikwijdte van de
inlichtingenplicht van art. 68 Gw.
Dit ‘schoonheidsfoutje’ doet echter
geenszins afbreuk aan mijn grote
waardering voor het proefschrift van
Munneke, die de lezer meeneemt in
een consistente en systematische in-
terpretatie van grondwettelijke en
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